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1. Introduccion

Desde los afios 801, tanto la investigacion académica teérica de las ciencias sociales y econémicas, como el
disefio de operaciones y proyectos aplicados de las agencias internacionales de desarrollo, comienzan a su-
brayar el papel activo que juegan las instituciones en la constucciéon del desarrollo econémico y la reduccion
de la pobreza. En las universidades y centros de investigacion afloran andlisis sobre la relacién entre las ins-
tituciones y el desarrollo econémico. La bibliografia es tan extensa que hoy en dia no hay dudas en el sector
de la economia del desarrollo acerca de la relevancia de las instituciones en el crecimiento econémico?y,en
general, se acepta con naturalidad la relacién positiva entre “buenas instituciones” y crecimiento incluyente
(pro-poor growth).

Vamos a revisar, sin embargo, en este articulo algunos obstaculos que se encuentran al medir esta relaciéon y
vamos a exponer algunas dificultades metodolégicas que presenta su andlisis. Para empezar, la delimitacion
conceptual de las variables que la definen es cuando menos difusa y r elativa: las caracteristicas de las insti-
tuciones (variable independiente) han sufrido cambios de enfoque a lo lar go de los afios y la definicién del
concepto de crecimiento incluyente (variable dependiente) esta siempre sujeta a los juicios de valor relativos
ala equidad y la justicia distiibutiva. Cada una recibe influencias externas que hacen dificil aislar su elacion;
incluso en muchos casos, no parece clara la direccién y el sentido de la relacién entre las variables. Ademas,
como se va a exponer después, algunas cualidades de proceso y comportamiento de las instituciones son di-
ficiles de medir con las herramientas de la economia clésica y estdn inmersas en un contexto socio-cultur al
que afecta tanto a los agentes como a los analistas.

A pesar de la aceptacion gener al de la hipétesis, en realidad, existen muy pocas pruebas cientificas conclu-
yentes de andlisis cruzado-comparativo entre paises que confirmen de forma inequivoca esta relacién. Los
analistas se han preocupado por la relacién entre crecimiento y democracia, una de las v ariables de la go-
bernabilidad. Esta preocupacion ha dado lugar a numer osos estudios como el de B arham? o el de Resnik y
Birner* que exponen la dificultad de demostr ar cientificamente una relacién tan aparentemente evidente
entre la gobernabilidad y el desarrollo econémico.

En el presente trabajo revisamos los obstaculos que presenta esta relacion y presentamos algunos enfoques
metodolégicos a través de ejemplos, que han intentado superar las limitaciones metodolégicas de la econo-
mia tradicional. Se enumeran los obstaculos y se hace referencia a una serie de autores que han contribuido
alolargo de la historia a resolverlos planteando perspectivas metodologicas alternativas y originales. No se

March y Olsen (1984

Reilly (2001:6).

Bardhan, P. (1999). Pag. 93 a 111.
Resnik and Birner (2006)
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ha tratado de hacer una revisioén histérica cronolégica de los enfoques, si no de presentar aportaciones que
ofrecen perspectivas de diversas disciplinas en momentos histéricos muy dispares. Se ha elegido un enfoque
de andlisis transdisciplinar para salvar las restricciones metodoldgicas especificas que afectan en economia
ala dimensién histérica y sociocultural de muchos de los factores que ayudan a definir la relacién entre las
instituciones y el desarrollo incluyente.

En las tltimas décadas, multiples autores en diversas lineas de investigacién® han elaborado un marco de re-
ferencia teérico para la investigacion y han ofrecido instrumentos para los procesos de reformas politicas en
paises en transicién. Muchos estudios® analizan diferentes aspectos y dimensiones de las instituciones y su
relaciéon causal positiva con el crecimiento. Ejemplos clasicos de estos andlisis se encuentran en la medicién
de como la calidad de las instituciones 7 tiene una relacién positiva sobre el desarrollo humano y el cr eci-
miento de un pais®.

Hemos presenciado, en las tltimas décadas como el marco teérico se hace mdas complejo, introduciendo as-
pectos antropolégicos, sociales y psicolégicos como costumbr es”, “reglas” y “c6digos de comportamiento”.
Muchos de estos ingredientes pertenecen a disciplinas sociales que requieren de herramientas de andlisis no

habituales en la economia.

Ademas, se incorpora el factor tiempo en el andlisis de las instituciones y cdmo afectan al desarmwllo y la his-
toria, la evolucion social, entra a formar parte del anélisis como una nuev a dimensién. La historia también
ha analizado los ciclos del progreso, pero la economia no ha integrado las herramientas de la historia en su
disciplina.

Larealidad es que todos estos estudios han contribuido en la definicién del sector con esfuerzos de caracter
descriptivo, han presentado paulatinamente nuevas variables al andlisis y algunos incluso apuntan cier to
grado de teleologia y direccion para ofrecer explicaciones sobre cémo el desarrollo va de la mano de las ins-
tituciones. Sin embargo, como vamos a ver a continuacion, estin muy lejos de pr esentar evidencias que
expliquen con detalle una relacién causal entre las dos variables.

En las proximas lineas trataremos de exponer algunos de los obstaculos que intewienen en el anélisis de esta
relacion e intentaremos presentar algunas de las soluciones metodolégicas propuestas incluso por otras dis-
ciplinas, que sirven de referencia al anélisis.

2. Una caja de herramientas anticuadas

En el ano 1990, después de una funesta década de pogramas fallidos de ajuste estructural y crisis de la deuda,
un reputado grupo de politicos, profesionales representantes de organismos internacionales, académicos e
intelectuales se reunieron en Washington DC para debatir el limitado impacto que las reformas de las insti-
tuciones habian tenido sobr e el desarr ollo econémico dur ante los afios 80. Lar eunion concluy6 en un

conjunto de recomendaciones, “el Consenso de Washington?”.

Hall and Jones (1999), Acemoglu (2004), Kaufmann and Kraay (2003)

North (1981, 1990)

Rodrik & Subramanian, 2003

De Long & Shleifer, 1993; Easterly & Levine, 2002; Kaufmann & Kraay & Lobaton, 2002; Snack & Keefer, 1995

Washington" significa el complejo politico-econémico-intelectual integrado por los organismos internacionales (FMI, BM), el Congreso de los EUA, la Re-

© ® N o o«
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Las conclusiones'® de la reunion se sintetizaron en una breve lista de 10 politicas que se consider aban im-
prescindibles para el desarrollo:

e Disciplina presupuestaria

e Cambios de prioridades en el gasto publico (salud y educacion)

e Reformas fiscales para a) ampliar bases fiscales e imponer tipos marginales moderados
e Liberalizaciéon financiera

* Tipos de cambio competitivos

e Liberalizacion de politicas comerciales

e Apertura a la inversion externa

e Privatizacién

e Desregulacion

e Proteccion de los derechos de propiedad

El tiempo y los propios autores han demostrado que este grupo de politicas presentaba debilidades impor-
tantes.

Una conclusién que se acepta tras las experiencias del consenso deWashington es que la importancia del
contexto institucional y cultural en el que se aplican estas politicas para evitar efectos espurios o indese-
ados; ya que son recibidas desde contextos politicos o culturales muy diferentes de aquellos donde fueron
creados.

Otra conclusién aceptada es que el contenido de las politicas no constituye la solucién, sino estdn acompa-
fniadas de un continente adecuado. Las recomendaciones del consenso se concentraron mas en las politicas
(contenidos) que en las instituciones que las aplicaban (continente). Tha conclusion es que las soluciones -
siden en la gobernabilidad politica de las instituciones que gestionan, mas relacionado con la capacidad de
disefiar, ejecutar y supervisar el cumplimiento de esas politicas.

Si queremos conseguir un efecto sostenible y dur adero sobre el crecimiento econémico, no basta con deci-
siones de contenido derivadas de politicas especificas como las propuestas en el “Consenso de Washington”
(reduccién de tarifas o equilibrio del presupuesto) que, en cualquier caso, tendrian un valor instrumental. El
desarrollo econdmico sostenido se consigue r eforzando la capacidad de las instituciones de disefiar y con-
ducir y gestionar las politicas.

serva Federal, los altos cargos de la Administracion y los grupos de expertos.
10 Lag present6 el economista John Williamson, profesor del MIT y de Princeton y desde 1981, Senior fellow en el Peterson Institute for International Economics
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Esta conclusién también ha servido de aprendizaje en los organismos internacionales de ayuda internacio-
nal y en el disefio de estr ategias de r eforma empr endidas por los donantes después del consenso de
Washington. Los grandes proyectos de infraestructura y las reformas del Gobierno, que hasta ahora venian
siendo prioridades de la agenda de desarr ollo; dan paso a r eformas institucionales dentro y fuera del go-
bierno, que constituyen "un conjunto complejo y cambiante de r elaciones en el marco del gobierno!!”, con
un grupo de agentes no gubernamentales, la sociedad civil, el sector privado y las instituciones bilaterales y
multilaterales que trabajan como “socios” para el desarrollo econémico y social de los paises.

Ahora, de repente, la relacion entre las instituciones y el crecimiento se vuelve mas compleja y sofisticada. Sur-
gen nuevos actores que repercuten en la r elacién entre institucion y desarr ollo, como las instituciones no
publicas, o no guber namentales, las instituciones de contr ol y vigilancia de la gestién ptblica como el sis-
tema judicial, la cor te suprema, el parlamento en su contr ol del ciclo tr ansparente de la gestiéon del
presupuesto, la separacion de poderes entre el ejecutivo y el legislativo, la participacién de la sociedad civil
como garante de la accion publica, incluso el papel de los donantes y su capacidad de injerencia e interven-
cioén en la direccién de los proyectos.

Estos hechos aceleraron al comienzo de los afos 90, la incorpor acién de nuevas dimensiones en la investi-
gacion de la relacion entre instituciones y desarr ollo concentrando ahora los esfuerzos en el estudio de las
relaciones de causalidad entre la forma o estructura de las instituciones y el crecimiento'2.

La definicién va incorporando nuevos elementos que responden a estos cambios y el marco de anélisis de la
relacion también se hace més complejo' tal y como reflejan las definiciones siguientes.

Gobernabilidad es “el ejercicio de autoridad econémica, politica y administrativa para gestionar los asuntos
en distintos niveles de un pais... incluyendo mecanismos, procesos e instituciones a través de los cuales los
ciudadanos y los grupos de presion articulan sus intereses, ejercen sus derechos y cumplen con sus obliga-
ciones o resuelven sus diferencias'*”.

Aparecen nuevos actores en la definicion: “...grupo de tradiciones e instituciones que ejerce la autoridad para
el bien comiin de un pais, incluyendo los procesos de eleccion, supervision, vigilancia y sustitucién de la au-
toridad, la capacidad del gobierno de gestionar de forma eficaz sus recursos y ejecutar politicas adecuadas,
y el respeto de los ciudadanos por el estado y las instituciones que gobienan las relaciones econémicas y so-
ciales entre ellos'”.

Estas definiciones'® hablan de instituciones exter nas al gobierno para supervisar y controlar la accién pu-
blica, para resolver conflictos. También mencionan nuevos elementos como las“tradiciones”, la “legitimidad”
y los “derechos de ciudadanos”, de obligaciones y de autoridad y de las relaciones entre ellas.

Evidentemente, el escenario que estamos analizando se complica y se aleja del concepto de Estado tal y como
lo definia la politica econémica y hacienda publica tradicional, aquel que tenia como objeto exclusivo “estu-

11
12

Rethingking Development - Principles, Approaches, and Projects" The World Bank op.cit. 60.
Bardhan, 2005
Globerman and Shapiro (2002, p. 42)

14 UNDP 1997
15

13

World Bank, http://www.worldbank.org/wbi/governance/about.html#approach
16 E] Banco Mundial llevé a cabo una recopilacion bibliogréfica que (1998) recoge diversos estudios empiricos sobre la relacién entre gobernabilidad y creci-
miento econémico que se encuentra en el website: http://wwwl.worldbank.org/publicsector/annotedbibliography.pdf
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diar la intervencion publica en la economia de mercado, fundamentalmente a través de los programas de in-
gresos y gastos publicos, y con un énfasis creciente en las cuestiones de regulacién publica'””.

Ahora, la gobernabilidad se desdobla en varias dimensiones que afectan a nuevos actores, a la participacién
ciudadana en la gestion de los asuntos publicos , la inclusién y facilitacién del acceso en la for mulacion de
leyes y politicas, y la rendicién de cuentas de los funcionarios ptblicos elegidos y designados.

La gobernabilidad facilita la participacion activa de la sociedad civil en las reformas institucionales y la for-
mulacién de politicas y conduce a una amplia representacién de los intereses de la sociedad en la adopcién
de decisiones publicas, lo que se traduce en desarrollo.

Antes el gobierno formaba el ntcleo y foco de las reformas institucionales, para los problemas de desarrollo,
ahora los actores y beneficiarios de las reformas son foco de atencién.

En los paises en transicion, donde las instituciones son més débiles pueden reformarse las instituciones y los
procesos democréticos con el fin de pioteger mejor los derechos de los beneficiarios de esas politicas. De esta
forma, el concepto de gobernabilidad incluye aspectos de equidad, justicia distributiva en el acceso a la in-

formacién y a los recursos. Ademds de las elecciones, la democracia se basa en la transparencia, la rendicion
de cuentas, la inclusién y la participacién de los ciudadanos, que no es otra cosa que garantizar los derechos
humanos.

A continuacién, vamos a presentar algunas de las variables nuevas y c6mo estas “novedades” en la relacion
entre instituciones y crecimiento afiaden nuevos retos metodolégicos a las investigaciones y el andlisis a los
que las herramientas tradicionales no pueden responder:

1. El caracter tautolégico de la relacion entre las variables y la causalidad’® entre las variables.

2. Falta de unanimidad en la definicién del concepto de gobernabilidad y el relativismo cultural.

3. Laaparicién de nuevos actores que juegan un nuevo papel.

4. Laslimitaciones de los indicadores agregados de medicion y analisis.

5. La histéresis de la economia.

6. Laresiliencia de las instituciones.

7. La complejidad metodolégica que anaden las “nuevas” disciplinas: las variables psicolégicas, antropol6-
gicas, sociales y culturales y el tratamiento de las dimensiones de otras disciplinas en la relacién.

Rosen, H.S. (2002). Hacienda Publica. McGraw-Hill.
Bardhan 1999
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3. El concepto de Gobernabilidad es
Tautologico™

En el andlisis de la relacion causal entre buen gobierno y desarrollo econ6émico, en los dos lados de la ecua-
cion, se repite el concepto de gobernabilidad. Se trata de la misma variable expresada de distintas maneras,
como accién y como consecuencia, pero que en realidad son equivalentes. La gobernabilidad es ala vez un
fin y un medio® porque, por un lado, constituye un objetivo clave del desarrollo y, por otro, es un ingrediente
imprescindible en el disefio de politicas institucionales de desarrollo.

Es imposible negar categéricamente que la relacién entre las dos variables exista. Sin embargo, no siempre
estd claro en qué direccion se presenta. Para reducir al méximo la tentacién de la tautologia, conviene iden-
tificar qué aspectos de la gobernabilidad influyen en el desarrollo y hacer una distincién entre:

1) Aquellos elementos de gober nabilidad que son medios instr umentales para alcanzar metas especificas
del desarrollo, y

2) Aquellos elementos de la gobernabilidad que no son simples medios para un fin, pero que ya por si mis-
mos constituyen valores por propio derecho.

Numerosas estudios?! utilizan estos indices como v ariables en el anélisis de la r elacion causal entre gober-
nabilidad y crecimiento econ6émico con el fin de probar la validez de las hip6tesis. Pero en la mayoria de los
casos, no reconocen la posibilidad de que las variables solo reflejan conceptos mas amplios sobre la calidad
de la gobernabilidad y no discriminan de manera eficaz las distintas cualidades de la gobemabilidad, sino que
mas bien, cada uno de los indices, refleja solo percepciones de la calidad del gober nabilidad, de forma que
tienen un uso muy limitado para la toma de decisiones y los andlisis de la relacion con el desarrollo.

Alahora de seleccionar las instituciones mas apr opiadas para el desarrollo econdémico y evaluar la bondad
de las instituciones, es importante distinguir y definir con r igor los fines especificos que buscan: no es lo
mismo una instituciéon destinada a cr ear crecimiento econémico industrial, que otra destinada a asegur ar
que los mas pobres del drea rural participan de ese crecimiento.

Es decir, para evitar la tautologia es importante instrumentalizar la relacién entre las instituciones y las poli-
ticas siguiendo unas prioridades, una jerarquia y el orden cronolégico en el tiempo en que deben aticularse.

Un ejemplo préctico de la perversion de la tautologia en esta relacion se presenta también en la Corporacién
Reto del Milenio?? (The Millennium Challenge Corporation o MCC segtn sus siglas) es una agencia estable-
cida en en afio 2004 por el gobierno Estados Unidos de Norteamerica como una herramienta para reducir la
pobreza a través del desarrollo econémico sostenible.

19 Langbein and Knack (2008),
20 Dani Rodrik -Thinking About Governance, 2008 IBRD
21 Tavits (2007), You and Khagram (2005), Sandholz and Koetzle (2000)

22 Millennium Challenge Corporation Official Website http://www.mcc.gov/
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Los paises beneficiarios del MCC se seleccionan en base a un gr upo de 16 indicadores que sirven para ase-

gurar algunos requisitos de gobernabilidad que debe cumplir el pais: un gobier no justo, gobierno eficiente,

gobierno responde a las necesidades de los ciudadanos que promueve la iniciativa de la empresa privada, etc.

Estos criterios de seleccion que han sido combinados con los hdicadores Mundiales de Gobernabilidad (WGI)

del Instituto del Banco Mundial, ya comentados, son un ejemplo de tautologia que afecta a las decisiones po-
liticas diarias. Son utilizados en estudios teoricos y en decisiones politicas de asignacién de ecursos sin tener
en cuenta que las variables solo reflejan cualidades genéricas y tautolégicas de la gobernabilidad.

4. El relativismo cultural

A pesar de que las definiciones de gober nabilidad !¢ transmiten un significado apar entemente neutral y
técnico, lo cierto es que estdn fundadas implicitamente en una piemisa moral y normativa que sugiere la ne-
cesidad de controlar y monitorear, incluso externamente, a toda institucion o autor idad de gobierno. Las
definiciones mencionan conceptos subjetivos y de carécter relativo como “eficacia” y “politicas adecuadas”,
como si fueran definiciones universales, como si estos gobiernos no fueran legitimos duefios de sus propias
decisiones.

La definicién de gobernabilidad incluye en casi todas sus acepciones dimensiones de caracter general como
“participacion ciudadana”, rendicion de cuentas y transparencia (accountability), estado de derecho (rule of
law), estabilidad macroeconémica; conceptos deseables de forma abstracta pero que de ningtin modo son va-
lores absolutos en cualquier pais donde se instauien, ni son requisitos para un buen desarrollo, ni su ausencia
descalifica automdticamente a una politica.

Como explica Stiglitz, “La clave del éxito del fortalecimiento institucional en las dos Gltimas décadas, ha sido
la aparicién de un grupo de profesionales locales (en los paises objeto de andlisis) bien capacitados que co-
nocen bien las definiciones y estdn dispuestos y peparados para comprometerse en un didlogo constructivo
sobre aspectos de politica econémica...Ellos apor tan un conocimiento local y especifico que...ningtan pr o-
fesional externo puede igualar... De hecho, les puede faltar la exper iencia comparada entre paises, que un
analista externo podria aportar; pero es en el maridaje entre estas dos bases de conocimiento donde se pue-
den sacar las lecciones mads fructiferas?”.

La adaptacién o interpretacion de estos conceptos de gober nabilidad en la realidad social en las que se en-
marcan, evitando el etnocentr ismo, constituye un reto del andlisis de su r elaciéon con el desarrollo en cada
contexto especifico.

Vernaculus era, en el mundo romano, el ternero nacido de una vaca de tu propio establo o redil. El problema
de las formas verndculas de gobernabilidad es que no existen, porque no son “propiedad” exclusiva de nin-
gln pais, cultura o comunidad y no pueden ser impuestas desde fuen. No existe “gobernabilidad” verndcula.
Cualquier tipo de transferencia de gobernabilidad incorpora un sesgo etnocéntrico en la definicién.

Hay varias dimensiones subjetivas de la gobemabilidad que varian y son especificas de cada pais incluso es-
pecificas de muchas comunidades dentr o de un mismo pais . Algunas aceptadas como positiv as para el
desarrollo de forma general son:

z "Rethingking Development - Principles, Approaches, and Projects" THE WORLD BANK op.cit. 60.

Instituto Universitario de Estudios Europeos | 11



e FElestablecimiento de instituciones y procesos de adopciéon de decisiones que facilitan la paticipacion de
los ciudadanos y la sociedad civil en la formulacién de politicas,

e Elfortalecimiento de la transparenciay el deber de r endicién de cuentas de los funcionar ios ptblicos
para proteger mejor los derechos econdmicos y sociales mediante una mejor prestacién de los servicios
del Estado,

e Elfomento de la participacion, la confianza del ciudadano y las gamantia de una amplia inclusién de los in-
tereses de la sociedad en la formulacion de politicas del gobierno local,

e Fortalecimiento de alianzas entre multiples instituciones, oficiales y oficiosas, para mejorar la prestaciéon
de servicios del Estado y alentar la participacion ciudadana,

e Creacion de espacios para el didlogo publico;

La “transferencia” o adopcién?* de todas estas conductas, que incluyen un conjunto de nommas y valores sub-
jetivos que acompanan al funcionamiento de las instituciones econémicas en paises en tr  ansicién a la
democracia no es siempre y autométicamente recomendable.

Un ejemplo interesante de transferencia exitosa de un modelo institucional endégeno , respetando si-
multaneamente las normas y valores culturales arcaicos de una sociedad lo presenta Michio Morishima?>
en su andlisis histérico y cultural de las razones que condujeron a Jap6n al éxito econ6nomico modemao.
Morishima explica que el principal motor de modernizacién exitosa de Japén fue la capacidad de asimi-
lar la modernidad y combinarla con unos valores culturales tradicionales: un profundo ethos confuciano
entrelazado con valores religiosos, sociales y nuevas ideas sobre adopcién tecnolégica en la cultur a ni-
pona.

El ethos confuciano en Jap6n se explica con criterios psicolégicos, sociales y antropolégicos, segin Weber?¢,
como la lealtad al Estado que se transmite en una ética del trabajo (pautas de comportamiento econ6mico)
y en la responsabilidad y respeto por la jerarquia (respeto por las estructuras institucionales), que sera deci-
siva en la conformacién del peculiar desarrollo econémico de la sociedad japonesa. El momento clawe de ese
proceso es, para Morishima, la reforma institucional agraria de la Revolucién Meiji, en 1867 a raiz de la cual,
Jap6n rompe con siglos de aislamiento.

El resultado de todo este pr oceso es una moder nizacién que toma como base sus pr opias peculiaridades
socio-culturales para construir un modelo equilibrado de sociedad que combina la modernidad, con los va-
lores culturales premodernos?’.

24
25
26

Carothers (2003)
Michio Morishima, "Why Has Japan 'Succeeded'? Western Technology and the Japanese Ethos” Cambridge University Press
Max Weber (1905) La ética protestante y el espiritu de capitalismo

2T 1a persistencia de valores culturales premodenos en el Japén es analizada por la antr opéloga Ruth Benedict en la obra El crisantemo y la espada, donde

analiza la ética del deber y de la deuda y su influencia social en el Japén de los afios 40, que ya habia dejado de ser puramente tradicional.
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5. Los nuevos actores

Las reformas institucionales que afectan al desarrollo econémico pasan como hemos visto, por el estable-
cimiento de instituciones y pr ocesos de adopcién de decisiones que facilitan la par ticipacién de nuevos
actores: los ciudadanos beneficiarios de los programas, los grupos organizados de la sociedad civil juegan
un papel importante en la supervision de cumplimiento y la formulacién de politicas, el Estado facilita ca-
nales y foros de discusion, de transparencia, de rendicion de cuentas. Ahora, las reformas institucionales
del Estado fomentan la participacién y la confianza de los nuews actores y garantiza la inclusién de los in-
tereses de los actores en la formulacién de politicas del gobierno local.

Un caso practico de como una eforma institucional que facilita la partticipacién de nuevos actores, afecta di-
rectamente al desarrollo econémico lo encontramos en las reformas de las politicas sociales en E cuador
después de la crisis de la década del 90.

Ecuador padeci6 una grave crisis macroeconémica a finales de los aflos no venta, que se tradujo en unare-
duccién drastica del gasto piiblico en programas sociales y se reflejé en un impacto serio sobre los indicadores
de pobreza, desigualdad y exclusion.

En 1999, la tasa de pobreza se habia duplicado. En 2000, habia un 60% de subempleo y un 16% de desempleo
Paralelamente, apenas se invertia en programas sociales y los r ecursos publicos no se administr aban efi-
cientemente. El gasto en salud y educaciéon disminuy6 de forma dréstica.

La reduccién del gasto en pr ogramas sociales tuvo un impor tante impacto en un amplio abanico de der e-
chos econémicos y sociales, como los derechos a la seguridad social y a un niv el de vida que incluy en el
derecho a alimentos, vestido y vivienda adecuados.

En 1998 se puso en marcha una reforma institucional que tenia como objetivo mejorar la gobernabilidad
y asi reducir la pobreza mediante el desarrollo econ6mico. Una serie de reformas institucionales que me-
joraban la gober nabilidad se r elacionaban dir ectamente con el cr ecimiento econémico: may or
transparencia del ciclo presupuestario y mejorar los accesos y canales para la participacion publica de los
ciudadanos.

La reforma estuvo motivada por la conviccién de que la transparencia, la accion civil y la par ticipacién ciu-
dadana, todos elementos de la gober nabilidad, podian conducir a un aumento del gasto social y a una
distribucién més equitativa de los recursos publicos.

La transparencia y la inclusion en todas las fases del pioceso presupuestario también podian asegurar que el
gasto social fuera més eficiente y explicable. Otra justificacion del programa era la idea de que la publicacién
de informacidn creible sobre indicadores econémicos y financieros podia promover un debate sobre los ni-
veles apropiados de gasto social del Gobierno.

El gobierno analizé en 1998 el presupuesto y sus pautas de gasto y concluy6 que el gasto en pogramas sociales
estaba cayendo de manera espectacular. El gasto en los sectores sociales era desproporcionadamente bajo en
comparacion con las asignaciones para el reembolso de la deuda y otros sectores no sociales.
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Después de esa labor de estudio y andlisis, las conversaciones con funcionarios del Gobierno llevaron a que
el Presidente acordase hacer un seguimiento del gasto social y de los indicadoes clave de la crisis econémica
utilizando la base de datos del Ministerio de Economia y Finanzas. El Gobierno recogeria la informacién ne-
cesaria con el fin de vincular eficazmente las finanzas ptublicas con la politica social. El Gobier no también
acord6 que compartiria la informacién con la poblacién a fin de aumentar la transparencia y la conciencia-
ci6n de los ciudadanos.

Las reformas que invitan a los nuev os actores e instrumentos para la gobernabilidad consistieron en, pri-
mero, poner en marcha una iniciativa interministerial de colaboracion entre el Frente Social, departamento
del Gobierno que coordina la labor de 11 instituciones del Estado que se ocupan de cuestiones socialesel Mi-
nisterio de E conomia y F inanzas con el fin de mejor ar la tr ansparencia en todas las fases del pr oceso
presupuestario.

El programa se centr6 en el seguimiento de la fomulacién y la ejecuciéon del presupuesto; asi como en la cre-
acion de incentiv os par a la par ticipacion de agentes independientes de vigilanciay super  visién de
cumplimiento de los compromisos de gasto publico. Se centra en facilitar la participacién activa de las orga-
nizaciones de la sociedad civil, como el Obsewatorio de la Politica Fiscal y el Observatorio de los Derechos de
los Nifios y los Adolescentes.

Entre 2000 y 2004 se celebraron una serie de didlogos sobre el presupuesto en el que participaron el Congreso,
el Frente Social, el Ministerio de Economia y Finanzas, la sociedad civil, los medios de informacién, los donan-
tes y el Observatorio de la Politica Fiscal. En todo el pais se celebiaron debates sobre el presupuesto. Entre otras
cuestiones, los didlogos concluy eron que, en primer lugar, el reembolso 40 de la deuda exter na requeria una
elevada proporcion de los ingresos del pais y, en segundo lugar, que la estructura de impuestos del pais era re-
gresiva, pues no exigia que los ciudadanos iicos pagasen una parte proporcional justa. Se elabor6 material visual
para hacer que los datos presupuestarios fueran accesibles y comprensibles para el ptblico. En un esfuerzo de
difusién, se transmiti6 la informacion a una amplia variedad de asociados, entre ellos legisladores, académicos,
grupos indigenas, religiosos y sindicales, dirigentes empresariales y los medios informativos. El tema central de
varios debates y reuniones fue como hacer que el gasto ptblico fuese mas equitativo. Del mismo modo, el sis-
tema fiscal recibi6 atencién en la prensa y fue el tema de una confeencia nacional patrocinada por el Congreso.

Ademads, se puso en marcha un proceso de seguimiento de los gastos timestrales en programas sociales prio-
ritarios. El Gobier no reforzo el S istema I ntegrado de I ndicadores S ociales del E cuador par a seguir las
inversiones sociales tanto a escala nacional como por egiones. Esa informacién fue traducida en mapas, gra-
ficos y diagramas para que los agentes sociales pudieran observar los progresos y la equidad del gasto puiblica
El desglose de los datos sirvié para que la informacion fuese més clara y accesible para los ciudadanos.

El Gobierno adopt6 un plan social de emergencia en 2000 para reducir la pobreza y aumentar el acceso a la
educacion y la salud. El plan constaba de cuatr o componentes: transferencias de efectivo y subsidios ali-
mentarios condicionados; pr ogramas dirigidos a gr upos vulnerables, incluidos los nifios; pr estacién de
servicios universales como la educacién y la salud, y creacién de empleo y microfinanciacién. La disponibi-
lidad y accesibilidad de los ser vicios mejor aron a medida que aumento el gasto en educacién, salud,
proteccion social, empleo y vivienda. Entre 2001 y 2004, el gasto social global en el Ecuador aument6 consi-
derablemente: las transferencias de efectivo condicionadas aumentaron, el gasto en inmunizacién se duplico,
el gasto en el programa de atencién infantil aumento, el gasto en un programa de alimentos y nutricién cre-
ci6. Como consecuencia, los grupos sociales vulnerables fueron capaces de acceder a los sewicios basicos de
seguridad social y pagarlos con mayor facilidad.
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6. La limitacion de los indicadores agregados

De igual forma que no existe una definicién univ ersal para el concepto de gober nabilidad, tampoco es posible
para su medicién un instrumento comun y universal y, menos atin, para medir su relacién con el desarrollo. A con-
tinuacion, vamos a presentar algunos obstaculos que presentan las herramientas disponibles para su medicién.

Un primer paso para evitar las generalizaciones consiste en delimitar los elementos y las dimensiones de la
gobernabilidad, a menudo asociadas a disciplinas distintas que acompaan al desarr ollo, desagregdndolos
para asociarlos como posibles fuentes u obstaculos del progreso. Analizar esta relacién exige, ademds, com-
binar diversos tipos de herramientas de evaluacién y medicién para poder triangular los resultados: regresion,
anadlisis y evaluacion de impacto, estudios histéricos de caso y andlisis de series histéricas? que se presentan
en los estudios de anélisis comparado (cross-country) con el fin de entender cémo estdn relacionados estos
conceptos definidos de una manera tan vaga.

Por ejemplo, el Instituto de Gobernabilidad del Banco Mundial??, pionero en la investigacion y formulacién
de indicadores para medir gobernabilidad, presenta varias categorias de la gobernabilidad agregando indi-
cadores y cientos de datos estadisticos de més de 200 paises tatando de captar cuantitativamente la evolucién
de conceptos o criterios como:

e Participacién y rendicion de cuentas (Voice and Accountability)
e Estabilidad Politica y ausencia de violencia

e Eficiencia y efectividad del Gobierno

e (alidad del marco juridico

e Estado de Derecho (Rule of Law)

e Control de la Corrupciéon

Estas bases de datos se componen de indicadores que miden distintas dimensiones de la gobernabilidad que
van desde la corrupcion hasta la violacion de los derechos humanos o la libertad de prensa, asociadas o inter-
caladas con dimensiones de la administracién ptblica, como el grado de descentralizaciéon y desconcentraciéon
de la administracion, la igualdad de género, etc.

Sin duda, se trata de un esfuer zo loable de sistematizacién que ofr ece un marco importante de referencia
para el andlisis econométrico comparado de la gobernabilidad y su relacién con el desarrollo. Sin embargo,
conviene resaltar algunas limitaciones que presenta la agregacion de variables. Como ya se ha indicado en el
apartado sobre el etnocentrismo, estas variables estdn fundadas en un conjunto de percepciones subjetivas
sobre el funcionamiento del gobierno y de su proceso de evolucién. Por ello, es dificil concluir cudles son las
variables determinantes para el crecimiento.

28 Grindle 2004; Kraay 2004.

29 www.worldbank.org/wbi/governance/esp.
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El uso de indicadores agregados para medir gobernabilidad no permite medir coémo se alcanzan esos resul-
tados y qué aspectos de la gobernabilidad son cruciales para conseguirlos Por ejemplo, en algunas variables
contempladas en el concepto de gobemabilidad presentado, es dificil llegar a un acuerdo sobre cuél es el es-
fuerzo fiscal 6ptimo en cada pais, el nivel maximo de cobertura en las redes de proteccién social o el grado
de intervencion del gobierno en la economia. La medicién de estas variables no puede en ningtin caso redu-
cirse a un andlisis cuantitativo, sobre todo si el objetivo es analizar su relacion con el progreso. La medicion
debe contemplar aspectos cualitativos. Los resultados de estos andlisis estadisticos cr uzados entre paises
(cross-country statistical) dan la impresién de que diferentes niveles de ejecucion publica pueden favorecer
el desarrollo econémico y, sin embargo, nos dicen poco sobre las virtudes o caracteristicas de las institucio-
nes asociadas, por ejemplo, en lo que se refiere a los niveles de corrupcion.

En el estudio de la relacién entre gobernabilidad y desarrollo incluyente, asistimos a un fenémeno de confianza
excesiva en una caja de herramientas de la economia que no siempre resuelve los retos que la relacién plantea.

7. La histéresis de la economia

En su transicién hacia el desarrollo, los paises atraviesan diferentes estados de desarrollo econémico, insti-
tucional y politico, que exigen distintos grados de dependencia o aislamiento con respecto al exterior y que
requieren modulacion de cada fase temporal y direccion de la causalidad. Una limitacién adicional que pre-
sentan la gran mayoria de los modelos econémicos de la r elacion entre instituciones y el desarr ollo es la
omision de estos factores evolutivos y de los retrasos temporales.

En el campo de la economia ewolutiva® existe un concepto, equiparable a la histéresis, que se traduce literal-
mente del inglés como “dependencia de la via” (path dependency). Se trata de una propiedad de los sistemas
sociales y econémicos, cuyas pautas de desarmllo dependen de su historia inmediata mas reciente. Este con-
cepto alude a la importancia de los fenémenos pasados para explicar la relacién entre la gobernabilidad y el
desarrollo, y alude al retraso temporal que se presenta habitualmente desde que se llevan a cabo reformas ins-
titucionales hasta que se manifiesta y concreta en crecimiento econémico.

El resultado de un proceso “dependiente del camino” a menudo no convergera hacia el lugar esperado. Esta
vision dindmica e histérica de la evolucién econémica es muy diferente a la de la tradicién neocldsica de la
economia que, en su afan de modelar y simplificar, da por sentado que sélo existe un punto de equilibrio al
que se puede llegar, independientemente de las condiciones iniciales o de los eventos transitorios. Segiin la
teoria de la dependencia del camino, tanto el punto inicial como los eventos accidentales tienen efectos sig-
nificativos sobre el resultado final.

En cualquier proceso de desarrollo y de construccion de instituciones, en el que existe una tendencia a con-
servar sus propiedades, en el que existe una demor a en la r eaccion a los estimulos exter nos, “la historia
importa”. Este fendmeno de conservar las propiedades se llama, en otras disciplinas, histéresis y suele tener
un efecto duradero que va mas alla de los cambios institucionales que se persiguen. Los mecanismos de re-
forma politica institucional que responden a ciertas condiciones transitorias pueden perdurar incluso mas
que las propias condiciones que las originaron.

30 Nelson & Winter, 1982 An evolutionary theory of economic change Economic change. RR Nelson, SG Winter - 1982 - The Belknap Press of Harvard Univer-
sity Press
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Por ello, dado que la histor ia también importa, la explicacion de la r elacion entre las instituciones y el des-
arrollo en un proceso de transformacién institucional con iner cias histéricas3!, (dependencia del camino)
exigen un andlisis detallado de las condiciones histdr icas, en lugar de fijarse ex clusivamente en los factores
coyunturales o condiciones temporales como la tecnologia o los factores de produccién.

8. La resiliencia de las instituciones

La histéresis explica que el proceso de transformacién de las instituciones tiene inercias histéricas que hay que
considerar en el andlisis de su relacion con el desarrollo econémico.

Sin embargo otro concepto, la resiliencia, nos per mite comprender la capacidad de adaptacion de una so-
ciedad a las nuevas normas o hacerlas efectivas con los arreglos institucionales locales®:.

La etimologia del concepto deresiliencia se encuentra en el verbo latino resilio, resilire: saltar hacia atras o re-
botar. La acepcién que se utiliza en este tr abajo es prestada de su uso en la ecologia, donde se r efiere a la
capacidad de las comunidades de absorber, en el sentido de sopor tar, perturbaciones. Otra acepciéon de la
palabra en la disciplina de la psicologia, mas gréfica para nuestro andlisis, es la capacidad de las personas o
comunidades para sobreponerse al impacto producido por un cambio traumaético, incluso a su aptitud para
continuar con su proyecto de futuro incluso durante una época de cambios dramaticos.

Algunos autores consideran que la estructura institucional que mejor pemite la capacidad de adaptacion de
las sociedades consiste en una combinacién equilibrada® de nuevas reglas formales politicas y econémicas
con las instituciones informales locales. Las instituciones informales se conforman con costumbres y arrai-
gos de cardcter cultural®, como el capital sociaP?, la mentalidad, los hébitos, las convenciones, los c6digos de
conducta, las redes sociales e incluso la religién. En todos los paises, sobre todo aquellos en transiciéon o en
vias de desarrollo, las instituciones informales juegan un papel fundamental3® en el desarrollo. Por lo tanto,
el principal reto para cualquier intento de transferencia de modelos institucionales o tipos de gobemabilidad
en un contexto cultural diferente pasa por combinar®” las instituciones formales e informales, buscando una
forma de integrarlos para conservar la dindmica del proceso. Entre los mencionados, el ejemplo mas ilustra-
tivo de un proceso en el que existe un equilibrio entre las normas de las instituciones formales e informales
es la Revolucion Meiji en Jap6n descrita por Morishima.

En concreto, un asunto que se utiliza con frecuencia para explicar esta capacidad de adaptacion a las refor-
mas institucionales es la normalizacion de las leyes o la conversion de las costumbres en normas juridicas.
En el marco de normas que regulan una institucion, existen reglas formales, como aquellas de carécter juri-
dico que conforman el marco legislativo. Pero también existen reglas informales, como los habitos y conductas
adoptadas por los ciudadanos de una sociedad a través de la costumbre. Son reglas no escritas, pero que son

31 Wit 1993

32 Edison, 2003; Gwartney, Holcombe & Lawson, 2004; Rodrik & Subramanian, 2003
33 JUTTING, 2003

34 TABELLINI, 2005

35 PUTNAM &al., 1993),

36 Informal Institutions How Social Norms Help or Hinder Development Edited by Johannes Jiitting, Denis Drechsler, Sebastian Bartsch, Indra de Soysa. Pu-
blished by: OECD Publishing

37 Lowe et al, 1995; Nemes, 2004; Ray, 2000a
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aceptadas colectivamente para el buen funcionamiento de las instituciones. Ambos tipos de reglas comuni-
tarias, por si solas, no son suficientes y estdn enmarcadas en un contexto socioeconémico en el que adquieen
un significado concreto y donde gozan de una capacidad de adaptacion, tenacidad yresiliencia a los cambios
sociales del entorno.

Histéricamente, se acepta que, al final, la adaptacion de la sociedad a las r eglas, y las costumbres o normas
de comportamiento contenidas en las reglas informales se acabe plasmando en regulaciones formales. Aun-
que suele ser un proceso demasiado lento. Como la capacidad de adaptacién institucional es lenta y equiere
de unos procesos de reformas de marcos juridicos laboriosos, a veces sucede que cuando estin finalmente
listos, hayan aparecido nuevas reglas informales y conductas adaptadas a las nuevas condiciones politicas y
socioecon6micas, de cara a sacar el mejor resultado social. Por tanto, de esta argumentacién se pueden des-
prender dos afirmaciones importantes, muy vinculadas con el apar tado anterior sobre la importancia de la
historia:

1) Generalmente las instituciones no son algo disefiadg sino resultado evolutivo de la actuacién espontdnea
de los agentes (personas fisicas y juridicas) que participan de ella.

2) Eltiempo es un factor fundamental. Mediante el aprendizaje y la evolucién de las costumbres, los indivi-
duos saben sacar mayor rendimiento de sus actuaciones y modelos de convivencia. Es decir, el tiempo da
forma a las instituciones; y estas instituciones o relaciones formales e informales deben considerarse a la
hora de crear las nuevas.

Para ilustrar este enfoque que rompe con la acepcion tradicional de que las reglas formales siempre se cris-
talizan en reglas formales, presentamos un ejemplo practico en un momento histérico relevante: la capacidad
de adaptacion de los comerciantes magrebies y genoveses del siglo XI. En este caso, las relaciones informa-
les que or ganizan las r elaciones de inter cambio se v an adecuando a la necesidad de hacer cumplir los
contratos. Se analiza un ejemplo de coémo las distintas organizaciones van respondiendo de forma evolutiva
y adaptativa en el tiempo a la ausencia o presencia de instituciones que fomentasen dicho cumplimiento, y
c6mo estas organizaciones constituian una parte integral de tales instituciones.

Los obstaculos con los que se encuentran los comerciantes no han sufrido grandes variaciones a lo largo de
los afios. Sin embargo, las instituciones que r egulan estas relaciones econémicas si que han ev olucionado
con los afios y, paradéjicamente, no siempre de forma eficiente y no siempr e han conseguido evolucionar
para adaptarse a las necesidades de regulaciones de ciertas instituciones. Resulta gréafico examinar el modo
en que algunas relaciones informales entre determinados agentes econémicos, no sélo no han ewlucionado
hacia la normalizacién, sino que han cumplido sus fines de forma mds eficiente manteniendo el caracter in-
formal de las relaciones para garantizar el cumplimiento de los contratos a lo largo de los afios.

El conjunto de relaciones informales tal y como explica la obra de Greif, que gobernaban las relaciones ins-
titucionales de la coalicién de comer ciantes magrebies en su trafico por el M editerrdneo en el siglo XI 38
constituye ejemplo muy clarificador de cémo un grupo de relaciones informales puede facilitar el desarrollo
econ6émico. En aquellos tiempos, un comerciante que organizara el suministro de los ser vicios necesarios
para la manipulacién de sus mercancias en el extranjero podia o bien viajar con sus mercancias o bien con-
tratar agentes extranjeros que suministraran esos servicios.

38 GREIE A. (1993): «Contract Enforceability and Economic Institutions in Early Trade: The Maghribi Traders’ Coalition», American Economic Review, 83, 3,
pdginas 525-548.

18 | Instituto Universitario de Estudios Europeos



Emplear agentes era més eficiente, pero conllevaba el riesgo de engafio por parte del agente, que podia apro-
piarse ilicitamente de las mercancias del comerciante. Para superar ese problema, los comerciantes magrebies
tendian a estar asociados con muchos otios comerciantes magrebies que residian en diferentes centros de co-
mercio. En el mar co de esa coalicién, los comer ciantes intercambiaban informacién relacionada con el
comercio. Por consiguiente, la noticia de que un agente habia enganado a un comer ciante se transmitia ra-
pidamente a los demds miembr os de la coalicién, y todos ellos dejaban de hacer negocios con el agente
indigno de confianza, lo que representaba un grave castigo para ese agente en forma de pérdida de ingresos.
De esa manera, quedaban reducidos considerablemente los incentivos que propiciasen el engafio, con lo que
la colaboracién entre los comerciantes magrebies y los agentes adquiri6 gran auge en el Mediterraneo. Esto
constituye un ejemplo de claro de c6mo las normas informales son tan importantes como las formales en la
construccion de desarrollo.

9. La comunidad y la sociedad

La aportacion tedrica mas original para explicar la influencia entre las instituciones formales e informales en
el desarrollo econémico la encontramos en la obra de Ferdinand Ténnies.

En 1887 Tonnies presenta en su obra* “Comunidad y Sociedad” una clasificacién social en base a herr a-
mientas y criterios metodolégicos de la sociologia y la antiopologia que permiten categorizar las instituciones
de una comunidad y su contribucién al desarrollo econémico. Su obra ofrece una explicacién original sobre
c6mo las relaciones informales arcaicas, impregnadas de una dimension social y cultuml, constituyen una va-
riable explicativa fundamental del desarr ollo econémico. Tonnies ofr ece un minucioso andlisis de los
conceptos "comunidad" (Gemeinschaft) y "sociedad (Gesellschaft) que existen en las instituciones sociales,
asi como el conjunto de nor mas (formales) y c6digos de compor tamiento (informales) que las rigen y que
influyen en el desarrollo. T6nnies ofrece un enfoque para el andlisis de las instituciones desde la 6ptica de la
sociologia, la biologia y de la etnologia, descubriendo unas variables distintas y, en cierta medida, opuestas
entre “comunidad y sociedad”.

Tonnies categoriza las relaciones sociales del hombre en base a su voluntad: la voluntad natural u orgdnica,
de la cual depende la comunidad, y lavoluntad racional o reflexiva, de la cual depende la sociedad. Mientras
la voluntad reflexiva separa netamente las dos nociones, la voluntad organica tiende a confundirlas. En la es-
tructura social, la voluntad orgénica constituye el germen de lo comunitario mientras la voluntad reflexiva da
lugar a lo societario y constituye la sociedad.

Por lo tanto, la comunidad (Gemeinschaft) se caracteriza por un conjunto de personas que conviven, unidas
por origenes comunes y comparten sentimientos de reciprocidad y voluntad que resultan caracteristicas uni-
tarias y que confieren al grupo un cierto grado de homogeneidad. Las nommas de la comunidad: la familia, las
relaciones de vecindad, amistad, aldea, regién, donde se encuentra siempre la misma herencia comiin, sea ésta
la herencia de sangre (filiacion, parentesco), la herencia cultural, histérica o étnica. Por ello, la comunidad es
un conjunto de relaciones institucionales regidas por la voluntad natural.

Por otro lado, la sociedad (Gesellschafft) dirigida por la voluntad racional relaciona a los individuos sin unién
o herencia comun. Frente a la comunidad constituida como un or ganismo guiado por leyes naturales y ar-

39 Ferdinand Tonnies Gesamtausgabe, ed. Lars Clausen et al., Berlin/New York: Walter de Gruyter 1998-, tom. 1-24
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caicas de la vida, estd la sociedad construida por las normas del contrato “social” que rigen el intercambio y
la transaccién econémica y todo aquello que los favorece.

Aunque el planteamiento de Ténnies adolece de algunas limitaciones propias de su época, su contribucién
multidisciplinaria al andlisis de la relacion entre la comunidad y el desarr ollo econémico merece una aten-
cién especial. La obra de Ténnies sugiere implicitamente una condena a la irracionalidad de lo comunitario,
frente al racionalismo de las sociedades, lo que implica un cier to grado de etnocentrismo que ya se ha de-
nunciado anteriormente como obstéculo.

Sin embargo, a pesar de estas limitaciones , merece la pena estudiar la contr ibucién metodolégica de
Tonnies a la relacién entre gobernabilidad y desarrollo desde una perspectiva de disciplinas como la so-
ciologia y la psicologia. Tonnies no centra el anélisis en la ewlucién de las instituciones como explicacién
del progreso, sino que lo centra en la importancia de la transformacién de las formas y normas que rigen
las instituciones, sean formales (Voluntad racional/gesellschaft) o informales (Voluntad natural/ ge-
maischaft).

Un ejemplo concreto que ilustra la contribucién del trabajo tedrico de Toénnies en la practica es el estudio
comparado de la contribucién de las cooperativas de crédito en dos paises con contexto cultual, en este caso
incluso religioso, tan distinto como la Alemania protestante y la Irlanda catélica en el siglo XIX.

El éxito de las cooper ativas de crédito agricola R aiffeisen en la Alemania r ural impuls6 la intr oduccién del
modelo de organizacion institucional en I rlanda en el afio 1894. S in embargo, las relaciones informales de
control y supervisién de las organizaciones rurales en Irlanda no eran compatibles con estas estrictas normas
institucionales federativas de supervisién y auditoria y control tan caracteristicas de las cooperativas de cré-
dito de Alemania. Asi pues en Irlanda, a pesar de la necesidad, no tuvieron el éxito que se esperaba.

Por ejemplo, los normas éticas imperantes en las comunidades rurales catdlicas tan arraigadas en el ca-
racter de los campesinos irlandeses, les impedia exigir a sus vecinos y colegas cooperativistas la devolucién
de sus prestamos y mucho menos a ponerlos en situaciones compr ometidas como castigo por no hacer
frente a sus deudas de cuotas wencidas. Lo que evidentemente elimina cualquier ventaja comparativa que
las cooperativas tienen frente a los bancos para controlar las deudas de forma informal en una comuni-
dad, sin necesidad de recurrir a las multas y la justicia. Este episodig magistralmente documentado en la
obra de Guinnane*, explica la importancia de dos obstdculos denunciados hasta ahom en este trabajo. El
primero, la relevancia de la variable temporal y su efecto de histér esis y el segundo, la importancia, al
transferir modelos de gobernabilidad, del contexto social y cultural en el que las instituciones estdn im-
bricadas.

10. La vida de los otros

En el siglo XVIII, segin Schumpeter, comienza la historia de incomprension entre la sociologia y la economia,
dos disciplinas condenadas a desarmwllarse de forma independiente. Schumpeter indica que la mayoria de los
economistas o soci6logos se preocupan muy poco por las investigaciones y las implicaciones de sus recipro-
cas disciplinas, se interesan poco por “la vida de los otros” y se conforman con la confortable seguridad de la

40 Guinnane (1994)
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metodologia de su propia disciplina antes que aceptar o aventurarse a comprender a fondo la utilidad de los
instrumentos y las implicaciones de los resultados de la investigacién de “los otros*!”.

Schumpeter considera esta pobre relacién como un mal necesario de la especializacién y duda de que la co-
operacion interdisciplinaria hubiera podido resultar fecunda; esto es, que rindiera “ventajas netas”, pues
habria acarreado el coste de la“pérdida de la eficiencia’ que resulta de una “especializacién rigurosa” de cada
disciplina.

Uno de los primeros economistas en refutar la teoria de Schumpeter fue Karl Polanyi, que analizé con rigor
sistemadtico las variables de caracter antropol6gico del hombre que impregnan las instituciones en cada con-
texto social cultural y el progreso y desarrollo de la sociedad en que se enmarca.

Hasta la fecha, estas variables habian tenido interés ex clusivamente para los antropélogos y nadie se habia
planteado la trasgresion metodoldgica de utilizar consideraciones antropolégicas generales para explicar la
dindmica de desarrollo de las sociedades capitalistas.

Polanyi defendid, demostrandolo en la préctica en su obm, durante toda su vida la utilizacién de instrumen-
tos y herramientas multidisciplinarias para el andlisis de las decisiones econ6micas y evit6 sisteméticamente
el enfoque unilateral limitado de la metodologia mas or todoxa*, construyendo con su enfoque metodol6-
gico el puente que Schumpeter no se atrevié a cruzar por motivos de “eficiencia’.

En su obra “La gran transformacion*”, Polanyi integra datos econémicos, sociolégicos y antropolégicos con
el fin de analizar un marco institucional y su relacién con el progreso del sistema econdémico capitalista en un
contexto histérico y social, con un rigor cientifico que ha impresionado por igual a economistas, tanto orto-
doxos como heterodoxos, y a historiadores o sociélogos.

La gran transformacion comenzé con un andlisis de la raccién del comportamiento social en Inglaterra a fi-
nales del siglo XVIII a raiz de reformas institucionales que incluian la modificacién del marco normativo legal
y comercial de algunos factores de produccién que modificaron sustancialmente las relaciones sociales.

En concreto, analiza el impacto que tuvo sobre el desarrollo una reforma institucional destinada a crear una
red de proteccién social. Estudia el impacto de la reforma de la ley Speenhamland que protegia los derechos
de los mds pobres a una renta basica de subsistencia desde la perspectiva de la teoria econémica clasica en
el contexto de la sociedad de la Inglaterra victoriana imbuida por el espiritu de David Ricardo.

Quizas sea exagerado asignar a esta ley el papel de germen detonante que desemboca en la aceptacién defi-
nitiva de las normas del mercado y el comercio como herramientas unilaterales que condicionan el desarrollo.
Sin embargo, el enfoque metodolégico que utiliza es ejemplar y muy eficiente, contrariamente a los supues-
tos de Schumpeter.

La obra “La Gran Transformacién” nos interesa particularmente en este capitulo porque presenta a la Ingla-
terra ricardiana en un contexto de r evoluciones tecnoldgicas, de reformas de politicas publicas y de gr an

41 97141 [1954])
12 Yee Congdon, (1990).
43 Ppolanyi (1944)
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transformacién social que impregnaron a los ciudadanos de una nuevwa vision de la economia con incentivos
y entusiasmo renovados. Explica como estas transformaciones radicales se “incrustaron**” en el campo fér-
til de un mar co institucional dando lugar a una sociedad ex clusiva que giraba entonces alrededor de una
organizacion distinta de la economia. Sin entrar en juicios de valor ideol6gicos sobre la validez del mercado
como motor Unico del crecimiento, interesa subrayar las herramientas para analizar los factores que propi-
cian el cambio.

La comparacién de variables antropolégicas de las sociedades tradicionales, permiten analizar cémo la eco-
nomia estd inmersa en un conjunto de nor mas sociales como las r elaciones familiares o lar eligién. La
economia en este contexto social apar ece como una dimensién secundaria donde la reproducciéon y trans-
mision material se alcanzan a través de otras transacciones como el matrimonio.

Las transacciones materiales en las sociedades arcaicas constituyen episodios puntuales de un entramado so-
cial intenso y continuo . En las sociedades tr adicionales, “normalmente una tr ansaccién material es un
episodio momentdneo en una relacion social continua®”.

Polanyi presenta en la Gran Transformacién como, por primera vez, el mercado se escinde del r esto de las
instituciones sociales y, al desarrollarse de forma paralela, obliga a la sociedad a adaptarse a un marco insti-
tucional exigente y par ticular del mer cado*® considerando por pr imera vez a la tierr ay diner o como
mercancias.

11. La capacidad heuristica del concepto de
capital social

La obra mds famosa de Rostow?*” gira en torno al argumento bdsico de que s6lo existe un tinico poceso de des-
arrollo y que éste es lineal, acumulativo e igual para todos los paises. Esta idea tan sencilla tiene un carécter
explicativo tan gréfico y acorde con la psicologia occidental de la época que ejeri6 una influencia arrolladora
sobre las ciencias sociales.

En aquella época, hace casi medio siglo, sus teorias sobre la modernizacién y las "etapas del desarrollo eco-
némico" estaban muy aceptadas y se considemban requisitos para avanzar entre las etapas de desarmllo. Por
ejemplo, en la fase que conduce desde la sociedad tradicional a la sociedad de transicién hacia el despegue
econ6mico, se consideraba necesario la creacion de una burguesia nacional alimentada por la especializacion
en el trabajo, los excedentes para el comercio y el crecimiento del ahorro y la inversiéon de pequefios empre-
sarios.

Esta fe ciega en el crecimiento acumulativo lineal ha distorsionado también el analisis de algunos elementos
clave que definen la relacion entre gobernabilidad y desarrollo.

4 Traducido libremente del concepto en inglés “embedded”, que es un concepto que ha tenido una gr an difusién y aceptacién en las ciencias sociales an-
glosajonas y no ha sido traducido al castellano literalmente, tal y como se explica mas adelante en este texto.

Marshall Sahlins, Stone Age Economics, Nueva York: Aldine, 1972, p. 185.

46 M. Godelier, Lo ideal y lo material, Madrid: Taurus, 1989, p. 211.

47 ROSTOW OSTOW, WALT W. (1993)

45
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La confianza en la fase de especializacion en el trabajo como recomendaba Schumpeter, como fase necesa-
ria de construccién de una clase social bur guesa no parece haber sido tampoco un r equisito indispensable
para el crecimiento. Desde los afios 60 hasta hoy, las ciencias sociales han asistido al declive de los modelos
de desarrollo basados en la busqueda de una “burguesia nacional”. Incluso se puede decir que hoy, 50 afios
después, los casos que despertaron mads expectativas, como Brasil, México y Argentina, son ejemplos de fra-
caso de la teorfa de la "bur guesia nacional"; y que los periodos de cr ecimiento econémico no han sido
suficientes para superar el subdesarrollo de amplias regiones.

Recientemente, tras el fracaso de estas teorias, surge un nuevo concepto que lo sustituye para explicar esta
fuerza social necesaria para generar progreso: el capital social.

Acunados por el socidlogo francés Pierre Bourdieu, los conceptos de capital social y cultural integran los re-
cursos disponibles de las instituciones , individuos y comunidades en vir tud de sus laz os sociales y la
reciprocidad y la capacidad de intercambiar esos recursos por capital monetario. Aquellas instituciones que
estdn aglutinadas por redes sociales mds extensas y diversificadas y han sistematizado las for mas “apropia-
das” se pueden permitir movilizar mds y mejor los recursos econémicos. Las instituciones poseen vinculos de
solidaridad y reciprocidad y, por lo tanto, pueden unir recursos para iniciar negocios empresariales viables que
conduzcan a un crecimiento sostenido®.

La capacidad heuristica del concepto ha animado a los intelectuales y académicos incluso a las instituciones
de desarrollo a popularizar y convertir estos conceptos en explicaciones, quizds excesivamente simples para
los mas diversos asuntos de la economia y la sociologia.

El primero en usar el concepto de modo opetivo y sistemético fue Putnam. Putnam entiende por capital so-
cial “los rasgos de la or ganizacidn social, tales como r edes, normasy confianza social que facilitan la
coordinacion y la cooperacion para el beneficio mutuo*”. Definicion de la que se deduce que el capital social
no es una cosa de que se pueda disponer individualmente , sino una relacion, pues asi como el capital eco-
noémico estd en los bancos y el capital humano en las mentes, “para poseer capital social, una persona debe
ser referida a otras, y son esas otras, y no ella, las fuentes actuales de su ventajas”.

Putnam, en su obra “Making Democracy Work”, establece una correlacion entre el patriotismo civico, la de-
mocracia y desarrollo econémico. A raiz de una investigacion empirica, demuestra que las regiones italianas
mads avanzadas desde el punto de vista econémico y politico son aquellas en las que el tejido asociativ o ba-
sado en la confianza es mds r ico y abundante. En su obr a, Putnam atribuye a la ausencia de capital social

resul-tados muy diversos y variados: el fracaso de la democracia en paises de Europa Oriental, los indices de
pobreza en los guetos urbanos de Estados Unidos y el estancamiento econ6émico de las ciudades del sur de

Italia.

Estos trabajos le permiten concluir que no es el desarrollo econémico el que genera capital social sino que,
por el contrario, son el civismo y las iedes horizontales de cooperacion las que funcionan como condicién de
la modernizacién econémica.

48 pierre Bourdieu. 1980. “Le capital social: notes provisoires”. Actes de la Recherche en Sciences Sociales, 31:2-3; “The Forms of Capital”. Handbook of Theory

and Research for the Sociology of Education. Coordinado por J. G. Richardson. Nueva York: Greenwood Press, 1985, pp. 241-258.
49 putnam 1995: 67

50 portes, 1998
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Dichas explicaciones son tautolégicas porque infieren la presencia o ausencia del capital social a pattir de los
mismos resultados a los que se atiibuye dicha presencia o ausencia. La prosperidad, el progreso y el “buen go-
bierno” de una nacién se deben a que tiene capital social; y si se tr ata del caso contr ario, entonces es que
obviamente no posee capital social’!.

El capital social gener a confianza, cualidad indispensable par a que los sujetos y comunidades inter actuen
de forma constructiva formando redes de reciprocidad basadas en el contacto personal o , mds deseable-
mente, en una relacién impersonal que per mita acuerdos formales e infor males y genere o pueda gener ar
desarrollo.

A pesar de esta fuer za heuristica del tér mino, parece necesario superar el estrecho marco de investigacion
del concepto para no caer en una definicién equiv oca de “familismo amoral?”. Las hip6tesis car ecen de la
conectividad y fuerza expansiva necesarias para conectar a la sociedad civil ar ticulada con el desarrollo so-
cial y econémico. En en el peor de los casos el riesgo que presentan las redes de capital social es que destilan
externalidades negativas y los lazos acttian al servicio de practicas solidarias elitistas y de exclusién econémica
delictivas que condenan a las instituciones a perpetuar la ex clusion, el atraso y la pobreza tal y como se de-
muestran en los casos de comunidades perversas como la mafia italiana y la yakuza japonesa®.

Por otro lado, existen herramientas® para medir® el capital social y par a vincular el capital social y el des-
arrollo en estudios empiricos. En varios estudios en Tanzania®® y en Indonesia® se demuestra, entre otras
cosas, como la heterogeneidad interna y diversidad de los grupos que constituyen las instituciones son im-
portantes para el desarrollo econémico.

Otro estudio llega a una conclusién opuesta®®, exponiendo los resultados del andlisis de los datos empiricos
recogidos en cinco ciudades amer icanas, que ponen de manifiesto c6mo las or ganizaciones no guberna-
mentales ONG homogéneas de cardcter social que ofrecen servicios de construccién de capital social, estan
asociadas a elevados indices de sentimiento de comunidad y compromiso civico.

Por ejemplo, en casos como en China, que a pesar de tener altos valores de confianza familiar, presentan di-
ficultades para crear valores civicos, se recomienda® construir “vinculos transversales” o zonas de encuentro
extra e inter comunitarias con la cer teza de que asi se eludird el pr oblema de un capital social “denso pero
aislado” en comunidades homogéneas sin apenas inter accion con el estado, por una par te, y con otr as co-
munidades por la otr a. S6lo mediante la inter accion equilibrada entre el gobier no y una sociedad civil
pluriforme, intercomunicada y compleja, puede conser varse el capital social y—como todo capital- inver-
tirse y aumentar su riqueza y la de las sociedades que lo poseen o lo pueden llegar a poseer.

Los trabajos mencionados son puntos de referencia a la hora de analizar la influencia entre el capital social y
el desarrollo. Sin embargo, sus trabajos adolecen también de un sesgo etnocéntrico, que estd justificado por

51 Robert D. Putnam (1993). Pagina 35 a la 42.

52 Banfield, E. (1958).

5 yakuza: Japan's Criminal Underworld by Alec Dubro, David E. Kaplan
54 social Capital Assessment, consulted in the World Bank web page.
Social Capital Assessment Tools (SOCAT)

56 Narayan, D. and L. Pritchett (1997)

57 Grootaert (1998)

58 Jeffrey M. Berry, Kent E. Portney, Ken Thomson. (1993)

Narayan, D. and L. Pritchett (1997)

55

59
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el propésito de su investigacion, pero que debe ser convenientemente corregido para utilizar el concepto en
como herramienta de trabajo en sociedades menos desarmwlladas, donde no existe ni“burguesia nacional”, ni
entramado institucional de gobernabilidad s6lido como es el tejido civico, la prensa, la accion colectiva, los
indices de participacion electoral.

12. Conclusiones

El andlisis de la relacion entre gobernabilidad y desarrollo incluyente estd aderezado de obstaculos. A pesar
de que es evidente la relacién positiva entre las buenas instituciones y el crecimiento incluyente, no es tan facil
medir la relacién o encontrar las condiciones para garantizarla, sobre todo en aquellas dimensiones de ca-
racter social. La exposicién de estos obstdculos nos permite sacar algunas conclusiones.

La interaccion equilibrada entre relaciones informales e informales permite mayor capacidad de adaptacién
en ciertos modelos institucionales en diferentes contextos culturales. El traslape entre la voluntad organica
de la comunidad y la wluntad reflexiva asociativas permite en ocasiones ciertas condiciones para el progreso.
Las instituciones reposan sobre un sustento de lo econémico social que las hospedan y hay que tenerlas en
cuenta en el andlisis de la relacion. En las transformaciones institucionales, las variables sociales se filtran e
incrustan en las econémicas y determinan el comportamiento colectivo. Las definiciones de gobernabilidad
albergan un grado de relativismo cultural que exige atencion a las contribuciones y realidades locales.

En definitiva, las palabras filtrar, incrustar, albergar, hospedar, interactuar tienen todas una par ticularidad:
una traducciéon comun al ingles. El concepto embeddness se ha utilizado indistintamente pan explicar la in-
tegracion de lo econdémico con lo social, para referirse a la base que soporta lo econémico en lo social, para
definir la infiltracién de variables sociales en la actividad econémica, para describir como la economia esta
impregnada o entremezclada con lo social o incluso para reflejar cémo ambos aspectos, social y econémico,
estdn ensamblados o incrustados.

Tanto la teoria econémica como la social ® aceptan una gran variedad de significados de la palabr a inglesa
“embbed®"”, que resultan muy ilustrativos para explicar cémo lo social afecta a la relacién entre lo institucio-
nal y lo econ6mico. Aunque no existe un término equivalente en espafiol, casi todos® ayudan a subrayar la
importancia del contexto social sobie el que descansa cualquier relacién entre instituciones y desarrollo eco-
nomico.

El objetivo de este tr abajo no ha consistido en encontr ar una definicién tinica o una tr aduccion literal del
concepto, ya que todas contribuyen a describir como lo social afecta de manem inapelable a la rlacién entre
las instituciones y el desarrollo econémico. Sin embargo, el objetivo si ha sido denunciar que en la gran ma-
yoria de los andlisis de la economia ortodoxa esta relacion se ha omitido sistematicamente.

La conclusién es que cualquier concesion analitica de la economia exige una accién complementaia de sin-
tesis que supere el problema de opuestos que plantea el andlisis.

60 Boyer y Hollingsworth (1997)
61 Mark Granovetter (1985), pp. 481
62 Oxford English Dictionary, consultado en linea
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Cualquier andlisis de la relacién entre las instituciones y el desarrollo econémico esta “incrustado” en un so-

porte social que se concreta de diferentes formas. Esto significa que no existen dualidades tal y como hemos
visto que se plantean, por ejemplo, entre las instituciones for males deseables o infor males imperfectas, no

existen las estructuras institucionales puras o impuras, no son recomendables conceptos ideales de gober -

nabilidad universal o vernacula y tampoco es deseable simplificar el cr ecimiento como algo lineal. D e la

misma forma, tampoco existe una estructura econémica pura o afectada e influida por un contexto social ge-
nérico.

Larealidad es que la evolucion de esta relacion estd condiconada por los div ersos grados de interconexion
entre lo institucional y lo econémico en el ambiente social en el que estdn imbricadas.

Detras de cada significado de las palabras imbricar, incrustar, interactuar se encuentran diferencias de apre-
ciacion en el puente entr e lo econémico y lo social. C onstruir este puente entr e las disciplinas, como le
denomina Schumpeter, la “polinizacién cruzada” es también tarea del cientifico y lo deseable es conocer la
obray “La vida de los otros” cientificos para realizar el ejercicio metodolégico de anélisis y el de sintesis que
nos permitan en la medida de los posible hacer una reconstruccion teérica de la realidad.
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Resumen: En las tltimas décadas, tanto la investigacién académica tedrica de las ciencias sociales
y econdmicas, como el disefio de los proyectos aplicados de las agencias internacionales de
desarrollo, comienzan a subrayar el papel activo que juegan las instituciones en la construccion
del desarrollo econémico y la reduccién de la pobreza. Hoy parece que no hay dudas acerca de
la relevancia de las instituciones en el crecimiento econémico. Sin embargo, en este articulo
se revisan algunos obstdculos importantes que aparecen al medir esta relacién, se exponen
algunas dificultades metodolégicas que presenta su andlisis y se presentan algunas aportaciones
y enfoques de autores de distintas disciplinas que han intentado superar las limitaciones
metodolégicas de la economia neocldsica para analizar esta relacion.

Palabras clave: Instituciones, Gobernabilidad, Desarrollo Econémico, Capital Social.

Abstract: For the last 3 decades, both, theoretical academic research in social and economic
sciences on one side, and international development agencies operational project design have
emphasized the increasingimportance of the role institutions on poverty reduction and economic
development. Even though today, there is barely any reservation about the relevance of institution
building for economic development; this paper reviews some major challenges confronting the
analysis of this relationship and presents a list of methodological disputes faced by the analysis.
Together with the list of obstacles, the paper presents original contributions of social scientist
from different disciplines confronting these issues with alternative methodological approaches
to overcome the rigidity of neoclassical economics to analyze the relationship.

Keywords: Institutions, Gavernance, Economic development, Social capital.
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